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摘  要 
我国近年来城市化发展迅速，农村劳动力大量流向城市，城市大面积开发建
设用地，在快速城市化的背后却出现了越发严重的“人地失调”现象，即土地城
市化速度和规模远超过了人口城市化，出现了建成区大量扩张与人口规模不相匹
配的矛盾，直接表现为大量房屋空置，出现“鬼城”现象。 
本文认为，地方政府对出让国有土地获取土地出让金的“土地财政依赖”是
城市化背景下“鬼城”出现的根本动因，并结合房地产市场和土地市场两方面进
行了理论和实证分析。同时，城市人口向心力弱与产业集聚不足有关、土地财政
依赖与“鬼城”形成的关系还随城市规模不同而有所差异，因此本文将产业集聚
变量纳入模型并按城市规模分组进行检验。通过构建建成区常住人口密度指标衡
量“鬼城”程度，控制影响住房供需变量，本文对全国 267 个地级市 2005-2013
年面板数据构建传统计量模型和空间计量模型进行实证分析，结果发现，地方政
府的土地财政依赖程度对“鬼城”程度有显著的正向作用，产业集聚则与“鬼城”
程度呈现显著负向关系，但其对土地财政影响“鬼城”指数的机制不具备调节作
用。按照城市规模分组后，土地财政依赖在人口规模接近全国平均水平的城市与
“鬼城”指数表现出显著的正相关关系，但规模较小的城市则表现相反。此外，
本文的空间计量模型结果显示我国“鬼城”现象存在明显的空间聚集效应，地方
政府间竞争性的“圈地”式发展已见端倪。对此，本文认为应从加强中央对新建
城区和投资项目的审核力度、促进财税与土地制度改革和房地产市场调控、加大
保障性住房和公共品建设力度、创造企业发展环境入手，缓解已有“鬼城”问题，
抑制“鬼城”现象蔓延。 
 
关键词：“人地失调”；“鬼城”；土地财政；产业集聚；城市规模 
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Abstract 
With the rapid development of urbanization in our country in recent years, rural 
labor force flows to cities and the urban areas sprawl a lot. In this context, there exists 
‘people imbalance’ phenomenon, which means the land urbanization speed and scale is 
far more than the population urbanization, and then there exists the contradiction 
between urban sprawl and the inflow of the population, which result in large vacancy 
and the ‘ghost city’ phenomenon. 
This paper argues that the land finance dependency on leasing state-owned land of 
the local government is a fundamental motivation for the existence of ‘ghost city’ 
phenomenon in the context of urbanization. And we combine the land market and real 
estate market to do analysis theoretically and empirically. What’s more, the weak 
centripetal force is related to insufficient industrial agglomeration, and the relationship 
between land finance dependency and ‘ghost city’ is different in different scales of cities，
so the industrial agglomeration variable is incorporated into the model and we also 
separate the cities into different groups of scales. From the empirical view, this paper 
built index of population density in built-up areas of the city to measure the degree of 
‘ghost city’ and involved the variables that influence housing demand and supply as 
control variables to do empirical analysis on panel data of 267 prefecture-level cities 
from 2005 to 2013. It was found that the degree of financial dependence on leasing land 
has a significant positive effect on the ‘ghost city’, and the industrial agglomeration 
degree has significant negative relationship with the ‘ghost city’ index, but it has no 
regulatory effect in the mechanism of the land leasing finance impact to ‘ghost city’ 
index. After separating the cities to different groups according to the scale, we found 
that in the medium-sized cities group. financial dependence on land leasing has a 
significant positive effect on the ‘ghost city’ index, but the small city group has the 
opposite effect; in addition, the spatial econometric model results show that China's 
‘ghost city’ phenomenon exists obvious spatial agglomeration effect, the competition 
of ‘enclosure’ type of development between local government has emerged. In this 
regard, this paper argues that the central government should make more auditing efforts 
on requirements of developing more development zones and trophy projects, in the 
meantime, promote the tax and land system reform as well as regulate the real estate 
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market, also, increase affordable housing construction and provide more public goods 
as well as create friendly environment for companies to ease the ‘ghost city’ problem 
and to restrain the spread of the ‘ghost city’ phenomenon. 
 
Keywords: Imbalance of Land and Population; ‘Ghost City’; Land Finance ; Industrial 
Agglomeration; City Scale 
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1 导论 
1.1 选题背景 
随着我国近年来城市化进程加快，城市人口流入和用地面积规模都在快速扩
张。为容纳新流入人口、更好地发挥城市功能和促进经济发展，各地政府进一步
更新城市规划，新区建设和房地产开发如火如荼。在此过程中，部分地区出现了
“有房无人”的“鬼城”现象，这表面上是房地产市场的供需不平衡问题，但仅
从住房是否空置无法判断一个城市的“人气”程度，即难以确定是城市缺乏住房
需求却大量盖房的“过度建设”还是有住房需求但因城市规划不合理、房价过高、
投资挤占消费等导致的“资源错配”。前者需要城市整体发展经济吸引人口，后
者则要在城市内部调控房地产业。本文关注城市整体层面的“人气”与土地开发
的匹配，因此直接研究房地产市场有失偏颇。 
因此本文寻找住房视角外的立足点。对此本文观察到，“鬼城”的出现实质
伴随的是“有地无人”，即城市土地扩张速度超出了人口集聚，这与城市化研究
中的“人地失调”概念类似。我国城市建设用地从 2005 年的 26141 平方公里增
长到 2013 年的 47109 平方公里，8 年间用地规模几近翻番，年均增长 7.6%，而
2010 年以来土地扩张增速更为明显，年均增长率高达 15%；而在同一时间区间
内，城市常住人口从 119066 万人增长至 124232 万人，年均增长 0.5%，人口密
度从每平方公里 4.5 万人下降到 2.6 万人。从全国整体来看，人口密度仍有合理
的下降空间，但问题出在各个城市的人口密度不均衡，部分城市过于拥挤，而部
分城市过于稀疏，后者即为本文所谓的“人地失调”或“有地无人”。1劳动力流
入地区多以较发达城市为主，这些城市需要进行土地开发以满足集聚而来的企业
用地需求和人口住房需求，但越来越多的二三线中小城市出于获取土地出让收益
等动机，不顾实际有效住房需求，大量征收农用地、对城市大拆大建、建设名目
繁多的新城区以享受城市扩张及房地产开发带来的收益，而因缺乏产业支撑、商
业等配套设施不足，加上房价高企，无法吸引人口入住，部分城市出现人口密度
                                                        
1数据来源：《国土资源年鉴》 
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远低于全国平均水平或“合理水平”、新建房屋大量空置的“空城”、“鬼城”现
象。 
因而可以看到，“鬼城”的直接表现是住房市场的供需不均衡，而其根本原
因则是“人地失调”。在城市化和工业化进程中，农用地转化为城市用地的速度
快于人口流入的速度，导致了“人”与“地”的发展“缺口”，出现了开发用地
多、实际居住少的“鬼城”现象。对于住房供需缺口和“人地失调”的问题，究
其原因，必然要从住房市场和土地市场两个层面进行分析。 
据对部分城市的不完全统计，我国过去五年内竣工的房地产项目空置率超过
15%，相当于 1020 万套空房存量，其中三线城市空置率平均达到 16%，二线城
市在 13%左右，大城市如北京和上海的空置率则则较低，约为 10%。西南财经大
学的调研报告指出，2013 年我国城镇住宅整体空置率高达 22.4%，而当前比较著
名的几大“鬼城”，如鄂尔多斯市的康巴什新城、云南呈贡新城、河南郑东新区
及河南鹤壁等房屋空置率更是高达七成以上。伴随着土地城市化的超前发展，有
越来越多的城市空置率超过国际通行的 10%的自然空置率临界标准。 
住房制度方面，建国以来，中国在城市区域实行福利分房的住房分配模式，
这种扭曲了市场供求关系的福利分房制度从 1998 年房改开始逐步向市场化住房
制度转化。2003 年，《国务院关于促进房地产市场持续健康发展的通知》提出，
“今后要根据居民收入水平的变化调整住房供应结构，逐步实现多数家庭购买或
承租普通商品住房”。自此，大量商品住房拔地而起，面对大量住房需求，房地
产开发商从政府处购买土地使用权，兴建房屋，构成了住房市场的存量和流量供
给，房价也随之攀升。住房供需方面，住房“缺口”来自于供给与需求的差值，
人口增长和城市间的流动、家庭与人口特征、收入、住房价格、利率、户籍制度、
住房位置与周边环境等都是影响住房需求的因素。 
住房市场的供给来自于土地市场的需求，而土地市场的供给被政府所垄断，
土地的旺盛需求和土地资源的稀缺性导致了土地出让收入金额巨大，加上我国分
税制改革带来的“财权”上移和“事权”下移，财源有限、难以应对巨额城市建
设资金投入、同时还面临 GDP 政绩考核的地方政府，纷纷将目光转向手中的垄
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断性土地资源2。尽管中央政府对土地出让净收益的 45%用途进行了指定3，但因
还有一半以上收入没有指定用途，且对指定用途部分也没有形成有效监管，出让
土地收入实现了“可利用性”。地方政府对土地出让的依赖俨然形成了“第二财
政”，也被学者们称作“土地财政”。当前地方政府的“土地财政”需求性突出，
分税制改革后中央分享地方增值税的 75%、2002 年后地方所得税也要上交 50%
给中央的规定使地方政府财源缩紧，从而更加依赖于土地财政，于是从根本上推
动了土地城市化的进程。国内多数学者认同这一观点，如王敏和曹润林（2015）
[1]从财权、事权和中央政府转移支付视角进行研究，认为分税制改革对我国城市
化进程产生了刺激作用，但地方税体系的不完善是政府不得不推行土地城市化发
展模式的原因。 
本文还观察到的一点是，城市个体的“鬼城”程度除去受本地区土地财政依
赖等因素影响外，还会受到周边城市的相关因素的影响，这来自于地方政府间的
竞争。无论是土地出让作工业用地发展工业还是高价出让作商业用地获取巨额出
让金进行城市开发建设，都会增加一个城市的 GDP，从而关系到官员政绩考核
和经济竞争（尽管这种竞争可能是无效率的）。因此城市之间相关变量的相互影
响也是本文要考虑的重要因素。 
综上，我国当前城市化中存在着“人房失调”、“人地失调”的问题，，本文
从后者角度切入，研究导致“地广人少”的“鬼城”问题的原因。现代社会中每
个区域或城市已经不是独立个体，而是会相互影响的整体，因此本文与时俱进，
在研究中纳入城市之间的相互影响。 
1.2 选题意义 
本文研究有较强的现实意义。表现为住房和土地高空置率的“鬼城”是土地
财政驱动和房地产投资热下的一种畸形存在，不仅浪费了大量宝贵的土地资源，
                                                        
2
 1988 年，国务院《关于加强国有土地使用权有偿出让收入管理的通知》规定，土地使用权出让收入的
40%上交中央财政，而在 1992年财政部出台的《关于国有土地使用权有偿使用收入征收管理的暂行办法》
中这一比例缩小为 5%，1994 年分税制改革后进一步将土地出让收入全部划归地方所有。1997 年，《关于
进一步加强土地管理切实保护耕地的通知》中，规定了农用地转化为非农建设用地的土地收益全部上缴中
央，而在 1998 年修订的《土地管理法》中又调整为留 70%用于地方政府的耕地开发，直至 2007 年，土地
出让收益才被全额纳入地方基金预算管理。 
3
 要求提取 10%用于保障房建设，10%用于教育投入，10%用于水利建设，15%用于农业土地开发。 
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也引发了住宅投资挤占住宅消费、保障性住房建设不足导致民无所居等一系列社
会问题。从理论上来讲，城市化会给住房需求带来三方面提振作用：第一，大量
劳动力的涌入会使得首次置业或房屋租赁需求增加；第二，城市规划变动将带来
一部分拆迁住房需求；第三，经济发展提高了居民收入和生活消费水平进而使得
改善性住宅需求提高。因此，随着城镇人口的不断增加和改善性需求的扩大，未
来住宅需求面积相当可观，然而“鬼城”的出现却恰恰表现出需求不足的矛盾，
这正反映了全国范围内的土地出让“权利错配”和个别城市内的土地资源“过度
开发”；另一方面，土地城市化通过吸纳人口和产业集聚会推动经济发展，随着
城市建设更为完善，应当进一步吸引人口流入，然而“鬼城”却表现为不符合人
口流入规模的土地过度开发。因此从人房供需矛盾的直接表现入手，探究“鬼城”
在不同社会条件和经济背景下的表现程度与根本成因，对于集约利用土地资源、
引导房地产市场平稳发展有重要的现实意义。 
本文还具有研究方法上的学术意义。在概念界定上，“鬼城”原指资源枯竭
或战争后被废弃的城市，但在我国当前背景下其内涵有所变化。狭义上的“鬼城”
指的是入住率极低的新建城区或住宅楼群，广义上则是房屋空置率超过警戒线的
城市个体，其本质意思是缺乏“人气”的城市，因此本文将其引申为人口密度过
低的城市，但对人口密度的“高”和“低”的临界值不做界定。目前我国对空置
率和“鬼城”定义没有形成官方标准和学术界的统一算法，加上由于狭义上的“鬼
城”只是局部地区个体问题，无法反映城市整体发展情况，且楼盘数据难以统计，
多数学者在探究相关问题时都基于城市层面，本文也是如此。按照国家住建部占
用地标准，建成区一平方公里应容纳一万人左右（即人口密度为 1），据本文数据
统计，2013 年有近 100 个城市未达到此标准，只达到标准一半及以下的城市有
近 20 个，即若按此标准，有很多城市出现了程度不一的“鬼城”现象，如鄂尔
多斯市、拉萨市、威海市等，因此以人口密度作为衡量“鬼城”程度的指标具有
较好的启示性，也是对城市“人气”程度的较好的度量方法。我国学者对“鬼城”
的研究大多只对其现象成因进行了总结性叙述或进行个案分析，定性地阐述了不
同类型“鬼城”的产生原因及引发的经济社会问题，没有上升到理论层次和实证
研究。本文试图在前人观点基础上进行研究方法和理论视角的补充，就以住建部
的人口密度计算方法对“鬼城”重新定义和衡量，于是本文的“鬼城”程度指标
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涉及土地开发面积和城市人口数量两方面，因此重点关注 1.土地层面的根本因素
——土地财政依赖对“鬼城”形成的影响机制；2.人口规模的影响因素——产业
集聚与“鬼城”的内在关系；3.考虑城市之间的相互影响，加入空间因素，探索
政府竞争是否已造成了“鬼城”现象的空间相关效应。本文独特的视角和创新性
的实证分析对于丰富“鬼城”研究具有一定的理论意义。 
1.3 研究方法 
在本文的研究过程中，借鉴和采纳了产业经济学、微观经济学、宏观经济学、
计量经济学、城市经济学、住房经济学、财政学等相关学科的理论和研究方法，
主要通过规范分析与实证分析相结合、定性分析与定量分析相结合的方式，力求
对研究问题做出逻辑清晰、层次分明的剖析。本文第三部分的理论分析为规范分
析，主要说明造成“鬼城”问题的原因“应该是什么”，第四部分为实证分析，
对土地财政依赖和产业集聚对“鬼城”程度的影响进行说明，并进一步比较不同
规模城市群的差异，解释“鬼城”的成因“是什么”。 
1.4 研究内容与结构安排 
本文共分五部分： 
第一部分为导论。主要介绍选题背景和研究意义，描述“鬼城”现象及其成
因，从土地市场和住房市场两个层面说明研究的重要性与必要性，对研究内容和
研究方法做出交代与说明，最后指出本文的创新点。 
第二部分是文献综述。对“鬼城”内涵、土地市场和住房市场相关的国内外
文献进行了梳理。文献梳理逻辑按照本论文研究的逻辑思路，从“鬼城”现象程
度的定量和定性说明，到其直接原因（住房供需缺口）和根本动因（土地财政依
赖）的分析，再到与“鬼城”现象及其原因相关的其他因素（城市规模和产业集
聚等）的分析说明。由于缺乏直接研究“鬼城”问题的文献，本文主要介绍与本
文研究问题相关的（1）与“鬼城”相似的概念的研究；（2）与房地产市场影响
因素相关的理论及实证研究；（3）土地财政对城市化问题的相关研究；（4）产业
集聚、城市规模与人口城市化的关系等研究，并对其研究方法和结论做出了总结
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和评述。最后结合已有的文献成果，提出了本论文的研究视角。 
第三部分是本文的理论机制分析。提出了本文研究重点——“鬼城”形成原
因的理论研究框架。 
第四部分是实证分析。本文选取 2005—2013 年 267 个地级市的面板数据作
为研究样本，构建计量模型，制定“鬼城”指数作为因变量，剔除城市经济发展
水平的加权土地财政依赖作为主要自变量，并选取影响住房市场供需的房地产投
资、居民储蓄、人均可支配收入、商品房价格、城市公共服务水平等作为控制变
量，进行面板数据固定效应回归，并用消除了模型内生性的 GMM 估计方法等作
为稳健性检验；引入产业集聚作为调节变量，研究其对土地财政依赖与“鬼城”
变量变化关系的调节作用，并且按照城市规模对地级市进行分组回归，探究不同
规模的城市群体中，土地财政依赖度和产业集聚度对“鬼城”指数的影响效应是
否有所不同；建立空间计量模型探究“鬼城”现象是否存在空间溢出效应并探讨
地区间的影响机制。 
第五部分是本文的结论与建议、理论贡献及不足。 
1.5 本文的创新 
本文研究主要有三个创新点：一是在研究问题及角度上，从“人地协调”的
角度出发，提出了“鬼城”问题虽然直接表现为住房空置，但其背后本质是快速
土地城市化过程中与人口城市化的“缺口”，对此提出了较为合理的度量“鬼城”
的指标，从“鬼城”的定性分析转为定量分析，而目前国内外文献缺乏直接对“鬼
城”的实证研究，只有对相似概念——城市化中的“人地失调”和城市扩张中的
“城市蔓延”的相关研究；二是在“鬼城”影响机制分析上，结合了土地市场和
房地产市场的研究。多数学者在研究住房市场时多仅研究供给或需求的影响因素，
而较缺乏从供需缺口的角度将住房空置与“鬼城”相联系，而研究土地财政对城
市化发展失调影响的学者也缺乏对“鬼城”现象的分析而纳入房地产市场因素；
三是研究方法上，加入了“鬼城”影响机制的空间因素，消除因忽略空间溢出效
应而导致的传统计量模型的设置偏误并探索周边地区相关变量与本地区“鬼城”
现象程度的关系。 
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